PPP引入对城市规划与建设影响的研究 by Xu, Ke (Author) et al.
  








A Dissertation Presented in Partial Fulfillment 
of the Requirements for the Degree 











Approved March 2019 by the 
Graduate Supervisory Committee: 
 
Pei-yu Chen, Co-Chair 






















































   
i 
ABSTRACT 
In recent years, China's urbanization process has been accelerating. By 2020, the 
urbanization rate of China's permanent population will reach 60%, and the urbanization 
rate of household registration population will reach 45%. Along with the rapid 
advancement of China's urbanization process and the continuous improvement of the 
economic level, the demand for public goods and services has increased. The 
government's separate investment in public projects will lead to insufficient funds and 
inefficient management. At the same time, the government debt of different levels of 
local governments in China has reached a very high level. As of the end of 2017, China’s 
local government debt was 16.47 trillion yuan, and the debt ratio (debt 
balance/comprehensive financial strength) was 76.5%. Local debts with repayment 
obligations amounted to approximately 12.9 trillion yuan, and the control and 
transformation of local government debt became one of the important features of the 
new economic normal. Under the pressure of local debt, PPP will replace land finance 
and local government financing, and provide sustainable financial support for China's 
new urbanization construction. The PPP model has become an important option for 
financing in the current urban construction sector. 
Based on the case and empirical research methods, this paper explores the 
introduction of PPP mode under the constraints of local government debt under the 
constraint of local government debt, the construction land area, population planning 
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scale and capacity, and construction land property in urban planning. At the same time, 
considering the local government's policies, it is largely influenced by the promotion 
pressure and incentives of local officials, especially the municipal party committee 
secretary and mayor who are the top leaders of local government party and government. 
Discuss the impact of the promotion pressure and incentives of the municipal party 
committee secretary/mayor on the introduction of the PPP model. The study found that 
under the constraints of local government debt, the introduction of the PPP model 
significantly increased urban planning variables such as construction land area, 
population planning scale and capacity, and construction land attributes in urban 
planning. At the same time, local government officials used PPP to amplify urban 
construction. And the scale of the behavior, reflecting the PPP project in the process of 
introduction and use is largely influenced by the incentives of government officials. 
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摘要 




都达到了一个非常高的水平，截至 2017 年末，中国地方政府债务 16.47 万亿元，债务率（债











的行为，反映了 PPP 项目在引入和使用的过程中很大程度上受政府官员的激励的影响。 
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第 1 章 绪论 
1.1 研究背景 
改革开放后，特别是进入新世纪以来，中国城市化速度不断加快，截止 2017 年，我国
城镇人口比例达到了 58.72%。根据世界银行的一项预测，预计到 2020 年中国常住人口城
镇化率将达到 60%左右，户籍人口城镇化率将会达到 45%左右，中国将实现 1 亿左右农业
转移人口和其他常住人口在城镇落户。伴随着中国城市化进程的加速以及经济发展水平的
不断提高，基础设施和公共服务需求加大，政府单独出资建设公共项目会导致资金不足、
经营管理效率低下等问题。2014 年 3 月全国新型城镇化规划发布以来，未来城镇化的发展
路径、主要目标和战略任务成为地方推动城市建设的指导方针，据此也拉开了新一轮的新
型城镇化发展阶段。根据测算，预计 2020 年城镇化投资的资金需求大约是 20-24 万亿元，
这其中包含了大量基础设施需要政府规划建设。可以预见未来中国城镇化需要持续的资金
保障。 
与此同时，截至 2017 年末，中国地方政府债务 16.47 万亿元，债务率（债务余额/综
















PPP 的概念始于 20 世纪 90 年代初的英国，经过多年发展，在澳大利亚、欧洲、加拿





2014 年中国政府开始着力推广 PPP 模式，并且由财政部设立了统筹部门：政府和社会
资本合作中心，这极大地拓展了城镇化建设融资途径，并在一定程度上对完善政府财政管
理方式有着重要意义。2015 年 5 月国务院办公厅在《关于在公共服务领域推广政府和社会
资本合作模式的指导意见》中提出，要在能源、交通运输、水利、医疗、卫生、教育等公
共服务领域，鼓励采用 PPP 模式。通过 PPP 模式的应用，地方政府在城市建设等公共服务
项目中能够够引入社会资本，既能提高公共物品及服务的开发效率，又能缓解地方政府的
财政支出压力，为我国城镇化事业“添砖加瓦”。该文件的发出也将 PPP 提升至一个战略的






截止到 2018 年 11 月，在财政部政府与社会资本合作库登记的项目达到了 12554 个，
项目金额达到 175050 亿元，其中处于执行阶段达到 4710 个，采购阶段达到 2311 个，准
备阶段 1536 个，总体落地率达到 55.04%。可见，在政府的强力推动下，地方政府大量引
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征作为 PPP 模式引入影响城市规划与建设的效果的调节变量，探讨市委书记/市长的个人














通过阅读国内外有关 PPP 项目发展困境的文献，同时结合国内外学者对现有 PPP 项目
发展困境分析研究的基础上，本文基于城市建设领域 PPP 项目的应用，并结合我国财政分
权体制和集权体制的背景下官员行为的影响，从行为约束和政绩激励角度梳理出我国各地
PPP 项目的引入及其效果，为研究我国 PPP 项目在城市建设与规划领域的应用与官员激励
关系的提供新视角。特别地，本文在分析中，嵌入官员激励对 PPP 项目实行过程中影响因














随着 PPP 项目的推行力度和实际成果的明显增多，解决 PPP 项目推广实行过程中新出现的
问题、推出相应的指导和规范意见是政府城市化建设改革的重要工作之一。目前已有的 PPP
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1.3  PPP 理论基础和相关文献综述 







































社会福利最大化，而 PPP 是这两者最大化目标实现的有益结合形式。 
 















员激励的影响，本文主要就 PPP 模式与城市建设以及官员行为与城市建设的相关研究。 
（一）西方的相关研究综述 
Stigler（2010）从经济学角度分析论证了在经济生活中政府监管的产生，对 PPP 项目

















此外，也有学者关注 PPP 项目中相关的政府风险。在项目投融资阶段，Bettignies 等
（2007）认为，存在一些政治原因（例如选举、考核）会导致政府融资继续投入在一些本
该结束的不良项目上，而私人资本因为承担风险的能力有限，所以只会考虑资金门槛低，












Fourie 和 Burger（2000）认为 PPP 模式产生的主要原因是政府部门资金短缺以及运
营效率底下，公共部门一般情况下会独自提供公共物品，只有在财政资金紧张或者公众舆
论的压力下才会采用 PPP 模式。Grimsey 和 Lewis（2002）也认为基础设施建设资金的不
足是政府公共部门邀请私人部门参与项目融资建设和运营的主要原因。美国学者 Eiafdie 
and Massoud（2003）对采用 PPP 模式进行固体废物处理的项目进行分析，通过比较项目
前后的绩效、成本以及员工薪水，发现采取 PPP 模式进行固体废物处理不仅提高了效率，
同时还节约了成本。Akintoye（2003）对 PPP 项目融资进行了相关研究，认为项目的成本
是制约 PPP 融资的关键因素，如果项目成本过高，会降低私人部门的参与意愿。Hoppe 
（2011）认为相比传统的融资模式，PPP 模式具有更强的融资能力，也能更好的节省项目
成本。此外外国学者还对 PPP 项目的治理、PPP 项目的风险等方面展开了相关研究，如
Grimesy 和 Lewis（2002）将 PPP 项目风险划分为技术风险、运营风险、不可抗力风险等
九大类。Li Big（2005）等在将风险分为宏观、中观和微观三个等级的基础上，提出了风
险分担的模型。 
在 PPP 项目相关的研究中，国外的研究者多以本国或本地区为主，提出的针对 PPP 项
目的问题也以各自的国家或地区为背景，在行政体制、社会背景与经济发展上与发展中国
家存在着较大的差异，缺少对于发展中国家 PPP 项目发展情况的研究。 















以保证施行的稳定性将会对 PPP 项目的发展造成影响，对项目的连续性产生危害。 














影响 PPP 模式在城市规划与建设中的引入以及对城市规划与建设的影响，本文计划由 6 章
组成，各章内容安排与技术路线如下： 
第 1 章 绪论 
本章主要讨论本文的研究背景及意义、国内外研究现状、相关重要概念、论文的主要
框架与创新以及研究问题与研究方法。 





第 3 章 PPP 模式理论及其应用 
本章通过细致梳理 PPP 模式的相关研究文献和 PPP 模型具体的合同文本，深入论述
PPP 模式的优势及理论基础，包括包括公共物品理论、委托代理理论等；同时，广泛收集 
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PPP 模式在我国不同领域的已有实践，归纳 PPP 的“中国经验”，并试图通过多案例的方法
探讨在中国经济制度和法治环境下 PPP 实践的特点和问题 
第 4 章 PPP 模式与城市规划和建设：理论与实证分析 
在第 2章分析城市建设融资特征和现状和第 3章梳理 PPP在中国实践经验和问题的基
础上，本章基于地方政府融资约束的背景下，提出城市建设中引入 PPP 模式必要性和可行
性，提出 PPP 模式引入对城市规划与建设影响的基本假设；基于手工整理的我国 70 个城
市规划和建设的数据，利用面板数据 DID 回归方法，实证分析 PPP 模式引入与否和引入强
度对对城市规划中建设用地面积、人口规划规模与容量、建设用地属性等规划变量的影响。 
第 5 章 PPP 模式与城市规划和建设：官员特征的调节效应 
在第 4 章对 PPP 模式与城市规划和建设的实证分析基础上，本章基于我国地方政府官
员的个人激励和偏好的现实，探讨市委书记/市长的个人风险偏好或者知识背景是否会影响




第 6 章 结论与建议 
本章对前 5 章的主要发现和内容进行归纳和总结，并从法律法规建设、政府部门建设
以及人才培养方面对 PPP 模式提出了相关建议，以保证 PPP 模式在我国城市规划与建设中
更好的实施。 
 






















                                                             提出问题 
债务约束背景下，城市建设及
其融资现状 
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的特征与背景如何影响 PPP 模式在城市规划与建设中的引入以及对城市规划与建设的影
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第 2 章 中国城市规划与建设现状及融资渠道分析 















2009 年后地方政府形成约 11 万亿负有偿还责任的债务及 7 万亿或有债务。虽然当时中
央政府规划的经济刺激计划总规模估算为 4 万亿左右，但随后各地方政府自行推动上马各
类基建项目，这导致实际刺激政策的规模远远大于“四万亿”（见图 2.1）。 
   
18 
 
图 2.1 1997 年以来全国地方政府性债务余额增长率变化情况 
根据审计署 2013 年发布的第 32 号《全国政府性债务审计结果》审计公告，截至 
2013 年 6 月底，地方政府负有偿还责任的债务 10.89 万亿，负有担保责任的债务 2.67 
万亿，可能承担一定救助责任的债务 4.34 万亿（见表 2.1）。 
表 2.1 2013 年 6 月底地方政府性债务余额举借主体情况表（单位：亿元） 









融资平台公司   40756  8833   20116 
政府部门和机构 30913 9684 0 
经费补助事业单位 17762 1032  5157 
国有独资或控股企业 11563 5754 14039 
自收自支事业单位 3463 378 2185 
其他单位 4403 975 1896 
合计 108859 26656 43394 




方债务的管理和控制。2014 年，国务院发布 43 号文，明确规定地方政府不得借助企事业
单位进行融资，拉开了中央政府规范和控制地方政府债务的序幕。在国务院发布 43 号文之
后，财政部又发布了 351 号文，确定了纳入地方政府债务管理的企业债务的标准，并特别
强调 PPP 转化为企业债务的，不纳入地方债务管理。 
表 2.2 列示了中央政府对地方债务管理的政策文件，从对地方债务管理的发展脉络可
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表 2.2  2014 年以来涉及地方债务的主要文件及其内容① 
文件名 主要内容 
《国务院关于加强地方政 府 性 债 务 




















《养老产业专项债券发行 指引》（ 发 改 
办 财 金 〔2015〕817 号）、《战略 性新
兴产业专项债券发行 指引》（ 发 改 办 
财 金 〔2015〕756 号）、《城市 停车场建











                                                             
① 资料来源：政府部门相关新闻网页和 Wind 数据库。 





进经济平稳较快发展的 通 知 》（ 发 改 













警线提高到 12%。  









3．  对于适宜采取 PPP 合作模式的项目，















式的意见（发改办财金 〔2015〕3127 号） 
1. 简化发债程序。  








《地方政府性债务风险应 急 处 置 预 
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《关于坚决制止地方以政 府购买服务名










































活跃。图 2.2 描绘了 1978 年改革开放以来中国城镇化率及其增长率的趋势，不难看出中国
城镇化率逐步提高，常住人口城镇化率由 1978 年的 17.9%增长到 1988 年的 25.8%，城镇
化率增长率保持在较高的水平。经历一段城镇化率增长放缓阶段，1996 年开始城镇化进程 
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又开始加快，2010 年之前，城镇化率增长速度基本保持在 3%以上。2010 年全国常住人
口城镇化 率刚刚达到 50%，截止到 2015 年，城镇化率为 56.1%。 
 
图 2.2 中国城镇化率① 
尽管在过去二十年里，我国城镇化进程逐步加快，与主要发达国家相比，我国城镇化
水平整体还是偏低的。我们在表 3.3 对比了主要国家的城镇化率，数据显示 2014 年中国
城镇化率为 54%，同期美英德法的城镇化率分别为 81%、82%、75%和 79%，东亚邻居韩
国和日本分别为 82%和 93%，同为金砖国家的巴西和俄罗斯是 85%和 74%，中国的城镇
化水平仅比泰国和印度高。在 1994 年中国城镇化率还只有 30%时，除了泰国和印度，表




                                                             
① 数据来源：CEIC 数据库。 
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表 2.3 主要国家城镇化率① 
 
中国 日本 韩国 泰国 印度 阿根廷 巴西 美国 英国 德国 法国 俄罗斯 
2014 54 93 82 49 32 92 85 81 82 75 79 74 
2004 41 85 81 36 29 90 83 80 80 73 77 73 





对 2020 年我国城镇化率进行预测。  
第一种方法是利用我国城镇化率平均增长率来预测。经计算，2011-2015 年我国城镇
化率平均增长率为 2.35%，2015 年城镇化率为 56.1%，假设未来五年城镇化率按此平均增





亮，2016），那么可以预测 2020 年中国城镇化率为 62.5%，较 2014 年发达国家平均水
平 80.0%，仍有较大差距。 
                                                             
① 数据来源：世界银行 WDI 数据库。 







按当前美元价格计算，我国人均基础设施资本存量和 OECD 国家相比还是很低。1990 
年中国人均基础设施资本存量为 79.87 美元，而排在第一名的日本是 26873 美元，排在 
OECD 国家最后一名的葡萄牙也有 726.97 美元，是中国的 9 倍。到 2000 年，中国增
长到 375.89 美元，日本达到 43064.47 美元，葡萄牙 1261.96 美元。2002 年之后，我
国城镇基础设施建设投资加快，保持在 16%以上的投资增速，因此到 2010 年，中国人均
基础设施资本存量达到 3536.47 美元，超过了葡萄牙，但只有 OECD 排名倒数第二的澳
大利亚的一半，而日本是 53456.02 美元。 
2.3.4 未来城镇基础设施投资规模的估算 
1996 年-2014 年，城镇化率稳定增长，由 1996 年的 30.5%增长到 2014 年的 54.8%，
平均增长率 3.4%。2002 年之前，城镇基础设施建设投资基本在 0.5 万亿至 1 万亿之间，
增长较为缓慢，而 2003 年开始城镇基础设施建设投资迅猛增加，基本是每两年增加 1-2 
万亿，从 2003 年的 4300 亿增加到 2014 年的 1.6 万亿，平均增长率为 22.6%。 
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图 2.3 中国城镇化率与城镇基础设施建设投资① 
城镇化率的提高会增加城镇基础设施投资的需求，为了估计基础设施投资增加，利用
1996-2015 年城镇化率和城镇基础设施投资的数据，本文估计了城镇基础设施投资对城镇
化率的弹性为 5.39，也就是说城镇化率每增长 1%，城镇投资设施投资增长 5.39%。  
根据前面的预测，方法一预测 2020 年城镇化率为 63.0%，较 2015 年的 56.1%提高
了 6.9%，平均年上升 2.35%，那么城镇基础设施投资年增长率为 12.65%，2015 年城镇
基础设施投资为 13.13 万亿，预计到 2020 年城镇基础设施投资为 23.82 万亿。方法二预
测 2020 年城镇化率为 62.5%，较 2015 年提高 6.4%，平均每年增长率 2.19%，那么城 
镇基础设施投资增速为 11.80%，根据 2015 年城镇基础设施投资，可以估计 2020 年城镇
基础设施投资为 20.13 万亿。考虑到基础设施建设 投资增速逐年递减，本文假设 2016 年 
 
                                                             
① 数据来源：CEIC 数据库。 
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到 2020 年 5 年间的基建投资均匀递升，则基建投资增速从 2016 年的 16.3%下降到 
2020 年的 9.9%。  
表 2.4 2016-2020 年城镇基础设施投资预测值（万亿元） 
年份 2016 2017 2018 2019 2020 
方法一 15.27 17.41 19.54 21.68 23.82 
方法二 15.09 17.05 19.01 20.97 22.93 
差额 0.18 0.35 0.53 0.71 0.89 
对比两种方法的结果来看，如果按照过去 5 年我国城镇化发展路径，相比世界平均发
展趋势，每年需要多增加城镇基础设施投资，差额由 2015 年的 0.18 万亿增长到 2020 
年的 0.89 万亿。 
表 2.5 2016-2020 年城镇基础设施投资增速（%） 
年份 2016 2017 2018 2019 2020 
方法一 16.3 14.0  12.3 10.9 9.9 
方法二 14.9 13.0  11.5 10.3 9.3 





国内生产总值 GDP 的 3%到 5%。根据世行的研究报告建议，结合上文的分析，我国城市
基础设施建设投资仍然不充足。 
 









的典型行业就可以发现。2016 年数据显示，在当年基础设施 13.1 万亿的投资中，交通运
输、仓储和邮政行业的投资为 4.7 万亿，电力燃气水的生产供应业投资为 2.6 万亿。这两
个行业的投资占固定资产投资的比重为 55.7%，基本上能够代表了基础设施建设行业状况。 















图 2.4 交通运输、仓储和邮政业资金来源        
 
图 2.5 电力燃气水供应业资金来源① 
                                                             
① 数据来源：Wind 数据库。 
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2017 年上半年基础设施建设投资完成投资 7.4 万亿，要保持 13%左右的增长率，根
据去年基础设施建设 15.3 万亿的规模推算，下半年还要完成 9.6 万亿的投资。到 2017 
年年中，地方债务规模为 15.86 万亿，而地方债务限额为 18.82 万亿，即使债务空间全
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第 3 章 PPP 模式的发展及其应用 
    上一章本文分析了在当前地方政府债务约束以及中央政府对地方债务的收紧。与此同
时，分析了中国城镇化的未来趋势，估算了未来城镇基础设施投资的规模。结合两者，本
文发现 PPP 模式将会成为未来我国基础设施建设的重要来源。本章研究 PPP 模式，系统讨
论 PPP 模式的发展、应用以及在我国城市建设领域的重要作用。 
3.1  PPP 模式在国外的应用 
3.1.1 欧洲地区 
与 PPP 相关的概念最早可追溯至上世纪 50 年代，由法国在公共服务领域首开先河，
法国政府探索使用“付费机制+特许经营”模式，让私人资本参与公共基础设施运营和建设。
该商业运营模式在法国持续使用了近 50 年，2004 年开始，法国专门立法通过政府与私
人部门签署合作伙伴合同（Contract of Partnership，CP），又分别于 2010 年和 2011 年
发布《PPP 项目指导手册》和合伙契约方法指南，推进政府购买模式，从单一的使用者付
费机制转为多种机制并举。在管理方面，法国在可持续发展部、经济部、交通部等政府部




完善，PPP 模式在欧洲各国得到广泛应用，Eduardo Engel, Ronald Fischer, and Alexander 
Galetovic（2011）的研究表明，欧洲在 PPP 合作方面较为系统和领先，年投资金额从 1998
年的 100 亿欧元左右逐步增长至 2008 年的 230 亿欧元左右。图 3.1 描绘了 2007-2016 年
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欧洲 PPP 市场项目资产价值与数量的趋势，可以看出整体而言欧洲 PPP 项目的市场容量和
实施力度仍保持着较高的水平。 
 
图 3.1 2007-2016 年欧洲 PPP 市场项目资产价值与数量① 
从图 3.2 和图 3.3 欧洲各国 2016 年 PPP 项目资产和项目数量的情况可以发现，英国、
法国和土耳其在 PPP 体量和实施力度上来看为最。 
                                                             
① 数据来源：The European PPP Expertise Centre (EPEC)和 CIB Research 
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图 3.2 2016 年欧洲各国 PPP 项目总资产    
   
图 3.3 2016 年欧洲各国 PPP 项目数量① 
3.1.2 英国 
英国 PPP 模式发展起始于部分国有公共服务私有化改革时期，对中国当前基础设施领
域的 PPP 发展有着特殊的借鉴意义，因此本文将英国 PPP 模式专门从欧洲各国的实践中单
                                                             
① 数据来源：The European PPP Expertise Centre (EPEC)和 CIB Research。单位：百万欧元 
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独拿出来探讨。整体而言，英国的 PPP 模式大致分为两个阶段：私人融资计划（PFI，Private 
Finance Initiative）阶段和新型私人融资（PF2）阶段。PFI 源于 1992 年，时任英国财政
部长提出在公共服务领域推行该计划，之后财政部下发一系列规范性文件进行指导和管理，
至今并未有专门立法，以财政部 PPP 工作组进行管理，并由英国合作伙伴关系这一组织专









PFI 实施后的 2003-2009 年，英国的基础设施投资大规模拓展，每年落地的项目达
50 个左右，但这也带来了沉重的财政负担，2012 年英国修订了合同标准化，以期合理分
配公私部门的风险和收益，此为为 PF2 阶段。财政部授权基础设施局（IUK）负责 PF2 的
统筹管理，以及项目的审批和实施，此后英国的该类项目投资量锐减，每年落地项目不超
过 10 个。图 3.4 描绘了英国 PFI 与 PF2 项目的签署数及其投资额，不难发现英国 PPP 发
展的高峰时期已经过去，项目数和投资额都呈现大幅下滑的趋势。 
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图 3.4 英国 PFI 与 PF2 签署项目数及投资额① 
事实上，早在 PFI 提出之前，英国推行采用私有化的模式，将传统公共服务领域的项
目投资建设和运营完全推向市场，而无法实现使用者付费、必须依赖政府付费的项目才采
用 PFI 模式，因此在其基础设施投资领域，私有化程度很高，完全私有化项目占比约为 
60%，传统的政府投资项目占比约 20%，采用各类 PPP 模式运作的项目占比仅为 20%。
从英国以及欧洲近几年 PPP 项目投资的情况来看，政府付费模式的项目中途停止的项目
越来越多，政府付费机制的逐步退出是公共基础设施达到一定饱和度及政府债务负担高企
后的必然趋势。图 3.5 和图 3.6 描绘了英国 PFI 和 PF2 投资额和项目的行业分布，不难看
出英国 PPP 主要集中在医疗、教育和国防等付费公共服务领域，这和英国 PPP 发展的初衷
是吻合的。 
                                                             
① 数据来源：PPP Forum、CIB Research；当期项目的合同数量不包括已经到期的和终止的项目
合同；数据截至 2016 年末。 
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图 3.5 英国 PFI 与 PF2 投资额的行业分布          
 
图 3.6 英国 PFI 与 PF2 项目数量的行业分布① 
                                                             
① 数据来源：PPP Forum、CIB Research；数据截至 2016 年 3 月末。 
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3.1.3 美国 
20 世纪八九十年代，美国政府正式提出采用 PPP 模式提供公共服务，PPP 项目数
量迅速增长。美国的 PPP 模式一个独特性是，PPP 项目在运用收益证券方面效果突出，
这主要得益于美国存在一个完善的多层次的金融市场，各种金融工具创新层出不穷，使用
便利。同时，PPP 项目融资渠道多样化，并且私营部门占据主导地位。无论从项目建设、




将 PPP 的运作模式分为 7 类，从高到低依次为：私有化、特许经营、设计-建设-融资-维
护-运营（DBFMO）、设计-建设-融资-维护（DBFM）、建设-融资（BF）、运营-维护（DM）、
设计-建设（DB）。公共部门将与基础设施开发相关的部分风险转移给私人部门，私人部门
需要对 PPP 项目全周期承担责任，并按照项目运营情况和使用评估来确定其项目绩效。 
2007 年以后加拿大 PPP 项目发展进入高峰期，每年完成融资项目均超过 10 个。截
止 2017 年 2 月 17 日，加拿大有 252 个基础设施项目采用 PPP 模式，总资产价值超
过 1200 亿加拿大元。从图 3.7 和图 3.8 描绘的加拿大 PPP 项目的行业分布可以发现，主
要投向医院与健康护理、交通运输及环境治理等领域，其中处于运营期的项目有 159 个，
占比超过六成。PPP 模式的发展对加拿大经济影响至深，是其经济增长的主要引擎，直接
和间接带动等效全职就业岗位增加约 517430 个、税收收入增加约 75 亿美元、较其他模式
下的基础设施建设和公共服务节约成本约 99 亿美元。 
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图 3.7 加拿大 PPP 项目投资额行业分布       
 
图 3.8 加拿大 PPP 项目数量行业分布① 
                                                             
① 数据来源：CCPPP  DATABASE、CIB Research；数据截至至 2017 年 2 月。 
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3.2.5 发展中国家 PPP 的应用 
发展中国家一方面由于公共服务资金缺口巨大，对 PPP 项目具有强烈的需求，但受制




超过 70%的基础设施由政府提供，不过民营部门也越来越多的开始提供基础设施。图 3.9 
描绘了发展中国家公私合作主要领域结构图形，可以发现交通是占比最高的，达到 42%，
其次是水和供水处理能够达到 32%，能源和通信占比分比为 18%和 8%。 
 
图 3.9 发展中国家公私合作主要领域结构  
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3.2  PPP 在中国的应用 
3.3.1 PPP 模式在中国的发展阶段 
    自十八届三中全会提出“允许社会资本通过特许经营等方式参与城市基础设施投资和
运营”在不到三年的时间里，全国各地共有 7110 个 PPP 项目纳入 PPP 综合信息平台，项
目总投资约 8.3 万亿元，这一概念已经从一个陌生名词逐渐成为了大家所熟知的高频词汇。
事实上， PPP 对于我国并非陌生人，上世纪末 PPP 就在我国已经显现雏形。自上世纪 80 
年代中期引入我国以来，PPP 已经在各大领域得到了应用，至今已有近 30 年历史，大致
可分为如下三个阶段： 
（1）萌芽阶段（上世纪 80 年代中期-1993 年） 
上个世纪 80 年代中期开始，PPP 以 BOT 的形式在我国显现雏形，由此进入萌芽阶
段。80 年代中期，BOT 概念首先由香港商人带入中国。当时由于面临债务危机，诸如土
耳其之类的中等发达国家首次使用了 BOT 模式，以推动经济发展。另一方面，1978 年的
改革开放后，部分境外资金开始进入基础设施领域的资金。这一时期 PPP 模式并没有获得
太多的关注，仅仅有少量案例，例如深圳沙角 B 电厂，见表 3.1。尽管这阶段的 PPP 项目
整体而言水平较低，但各地方政府在城市建设等公用事业领域探索特许经营模式，为后续
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表 3.1 萌芽阶段我国 PPP 模式特点及案例① 
萌芽阶段特征 代表项目 项目特征 
仅由地方政府自发推送，中央
政府关注度低 






无法律法规，缺乏严格审批 广州白天鹅饭店 合同文件较简单、不够完善 
（2）探索阶段（1993-2002） 
1993 年开始，我国 PPP 项目虽仍然属于 BOT 模式，但由当时的国家经济计划委员会
发起并推动， BOT 的可行性问题在投融资体制改革的进展中被正式提上议事日程。1993 
年底由国家计委发起成立的博拓投资公司（即 BOT 音译），由此开启了我国的 PPP 项目
试点的新篇章。之后的一年中，无论国家还是地方都逐步开展了各种 BOT 项目试点，可以








                                                             
① 资料来源：申万宏源研究数据库 
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表 3.2 探索阶段我国 PPP 模式特点及案例① 
探索阶段特征 代表项目 项目特征 






广西来宾 B 电厂项目 国际经验的引进 
中央、地方政府一齐参与 成都第六水厂项目 以 《通知》为法律依据 
涉及行业广泛，以电力、交
通项目为重点 





















                                                             
①资料来源：申万宏源研究数据库 
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地方政府仍以短期实用目为先，PPP 项目在实际操作中仍旧面临各种问题，但在这一阶段
孕育出了许多成功的 PPP 项目。 
表 3.3 发展阶段我国 PPP 模式特点和案例① 
发展阶段特征 代表项目 项目特征 
基本法律依据成形 北京地铁四号线 第一个官方称为 PPP 的项
目 
全国掀起 PPP 热潮 兰州自来水股权转让项目 聘请咨询公司以借鉴国内
外的经验教训 
















2013 年之后，我国的 PPP 发展进入了全新的篇章，“高速、高效、科学”等词汇成为新
时期 PPP 模式的新定义。2013 年 11 月，中共十八届三中全会决定允许社会资本通过特许
经营等方式参与城市基础设施投资和运营。2014 年 5 月，财政部政府和社会资本合作
（PPP）工作领导小组设立。2014 年 12 月，财政部成立了政府和社会资本合作（PPP）中
心；国家发改委同期下发了关于开展政府和社会资本合作的指导意见和通用合同指南。2015
                                                             
①资料来源：申万宏源研究数据库 
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年 1 月《基础设施和公用事业特许经营管理办法（征求意见稿）》公开征求意见。我国 PPP 
正动力十足的朝着新方向迈进，一套有法律法规为指导，实践机制做支撑的完善体系正逐
步成型。放眼全国我国的 PPP 项目正百花齐放。 





施足见国家对 PPP 发展的重视程度空前，可以预见我国 PPP 良好的发展前景。 
3.3.2 现有 PPP 模式项目分布情况 
截止到 2018 年 11 月，在财政部政府与社会资本合作库登记的项目达到了 12554 个，
项目金额达到 175050 亿元，其中处于执行阶段达到 4710 个，采购阶段达到 2311 个，准
备阶段 1536 个，总体落地率达到 55.04%。 
（一）行业分布  
目前 PPP 项目主要集中于市政工程、交通运输和片区开发三个行业。全国 PPP 综合
信息平台项目库中共包括能源、交通运输、水利建设、生态建设和环境保护、市政工程、
片区开发、农业、林业、科技、保障性安居工程、旅游、医疗卫生、养老、教育、文化、
体育、社会保障、政府基础设施和其他 19 个一级行业。由图 3.10 和图 3.11 可以发现，市
政工程、交通运输、片区开发 3 个行业项目数和投资额均居前三位。其中，市政工程行业
项目数为 3241 个，占比 34.91%，投资额为 27830 亿元，占比 26.26%；交通运输行业项
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目数为 1132 个，占比 12.19%，投资额为 33238 亿元，占比 31.36%；片区开发行业项目
数 554 个，占比 5.97%，投资额为 10128 亿元，占比 9.56%。不难发现，现有 PPP 模式
主要应用在跟城市建设相关的领域。 
 
图 3.10 中国 PPP 项目投资额行业分布             
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图 3.11 中国 PPP 项目数量行业分布① 
进一步，市政工程类 PPP 项目主要集中在轨道交通等项目，共有 3241 个项目，总投资
额 2.8 万亿元。其中，污水处理、市政道路、供水、垃圾处理 4 个二级行业的项目数分别
为 740 个、514 个、367 个、277 个，占市政工程项目总数的 58.6%；投资额方面，轨道
交通、市政道路、管网 3 个二级行业的投资额较大，合计约占市政工程项目总投资额的
64.6%。 
交通运输类 PPP 项目集中在各级公路项目，合计 113 个，总投资额为 3.3 万亿元。
其中，一级公路、高速公路、其他、二级公路 4 个二级行业的项目分别为 268 个、220
个、125 个、125 个，占交通运输项目总数的 65.2%；这四个二级行业的投资额分别为 1.8 
万亿元、5072 亿元、3,269 亿元，占交通运输大类总投资额的 78.6%。 
                                                             
① 数据来源：Wind 数据库；数据截止至 2017 年年底。 
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片区开发类 PPP 项目由园区开发和城镇化建设两个领域组成，片区开发类共 554 个
项目总投资额 1 万亿元。其中，园区开发和城镇化建设 2 个二级行业的项目分别为 280
个、125 个，占片区开发项目总数的 73.1%；这 2 个二级行业的投资额分别为 4765 亿元、
3606 亿元，占到片区开发项目总投资额的 82.7%。 
（二）地区分布  
从图3.12和图 3.13描述的PPP地域分布来看，PPP 项目大部分集中于中西部地区。 按
入库项目，贵州、山东、新疆、四川、河南居前五位，分别为 1665 个、1034 个、784 个、
748 个、699 个，约占入库项目总数的 53.1%。按投资额，贵州、山东、河南、云南、四
川居前五位，分别为 1.3 万亿元、1.1 万亿 元、8238 亿元、7878 亿元、7838 亿元，约
占入库项目总投资额的 46.9%。 
 
图 3.12 国 PPP 项目投资额地区分布          
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图 3.13 中国 PPP 项目数量地区分布① 
3.4  PPP 与我国城市建设 




只有 36%，这一数据在 2010 年超过了 50%，2012 年以后更是一直稳定在 60%以上。这
也是市场化深入过程中必然发生的结果。 
但与之对应的是基础设施建设领域民营资本所占的比重一直过低。从 2012 年到 2015 
年这一比例一直在 20-25%之间徘徊，明显低于整体固定资产投资中民营资本所占的比例。
                                                             
① 数据来源：Wind 数据库；数据截止至 2017 年年底。 






的重要目标。可见 PPP 模式则是达成这一目标的主要手段。 
 
图 3.14 民间投资在固定资产投资和基础设施建设中的占比① 
3.4.2 PPP 引入我国城市建设领域的政策 
PPP 作为我国基础设施领域全新的融资模式是在经济发展实践中不断发展和完善起
来的。首先，重要的转变在于全社会逐渐打破了基础设施领域应由政府投资，收益也由政
府独享的思维定式。开始考虑更多市场化的手段来进行运作。2013 年 11 月，中共十八届三
中全会明确提出，允许社会资本通过特许经营等方式参与城市基础设施投资和运营，让市
场在资源配置中发挥决定性作用，PPP 模式获得政策基础。2014 年 9 月，财政部发布《关
                                                             
① 资料来源：wind 数据库和申银万国证券研究数据库 






领域 PPP 模式应用的政策体系，为在城建领域大规模引入和发展 PPP 项目准备了较高的制
度和政策基础。 
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表 3.4 中国城建领域 PPP 相关法规政策归纳 
发布时间 发布单位 文件名称 主要内容 
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收费公路 PPP 项目前期工作平稳有序推进。 





明确了资产证券化 PPP 项目的范围和标准， 提出优
先鼓励符合国家发展战略的 PPP 项目开展资产证券
化，做好 PPP 项目管理和尽职调查工作。 






2015 年 10 月   国务院 《关于推进海绵城市建设的指导意见》 提出积极推广政府和社会资本合作、特许经营模式，
吸引社会资本广泛参与海绵城市建设。 
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3.4.3 PPP 引入我国城市建设领域的规模估计 





PPP 项目需从财政预算中安排的支出，占一般公共预算支出比例应当不超过 10%。假设 
2020 年前财政部项目库项目金额月均增长率为 1%，则到 2020 年项目库中总金额将达
到 21.77 万亿，假设项目通过识别率为 80%（按金额），项目落地率达到 60%（按金额），
则未来五年 PPP 项目投资空间在约 10 万亿的水平。此外，根据财政支出承受能力情况
估计，未来 15 年我国财政平均能支付近 27 亿的投资项目。因此，本文认为，保守估计
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表 3.5 城市建设领域 PPP 应用的未来规模匡算 
财政部 PPP 项目库口径 财政承受能力口径 
 2017.12 预测  预测 










50% 80% 用于支付 PPP 项目的财政资
金比例 
10% 
落地比例（按金额，%）        60% 32% 合理利润率（%） 4.9% 
   贴现率（%） 3% 
   需要政府付费比例（%） 50% 
   项目合作年限   18 
未来五年投资空间（万亿）   10.45   未来五年投资空间（万亿） 26.55 























库目前规模已达 13.5 万亿，后续仍有可能再度增加，从体量上看 PPP 项目未来将形成的
总债务规模相比“四万亿”后的地方政府债务毫不逊色。 
然而 PPP 模式与此前大规模基建投融资的区别在于：首先，PPP 模式下有明确的偿
债主体，即相关基建项目公司。该类公司通常由政府和社会资本共同发起，政府原则上不
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第 4 章 PPP 模式与城市规划和建设：理论与实证分析 
在当前地方政府债务约束和融资难的背景下，对地方政府 PPP 项目供给对城市规划与
建设的效应分析迫在眉睫。但仅仅探索 PPP 模式的在具体项目中框架以及 PPP 模式的效率
进行定性和量化测算是不够的，亟待探讨 PPP 模式的引入对城市规划与建设的选择的效应。





































相对于未采用 PPP 模式的城市，PPP 模式的引入显著提高了城市建设与规划的规模。 




PPP 数据从财政部政府和社会资本合作中心 PPP 项目库，手工整理采集 70 个配对样本
城市的单笔城市建设领域的 PPP 项目信息数据；城市规划与建设数据从样本地级市城市规
划局获取城市规划中的规划面积、用地属性、规划人口、土地出让面积等信息；城市数据
从样本地级市统计年鉴、Wind 数据库和 CEIC 数据库整理获得城市层面的人口、GDP、地
方债务、财政状况等信息。考虑到最近的城市层面的宏观数据更新到 2017 年以及本研究
PPP 效应未来 2 年，故 PPP 样本点选择期间为 2011-2015 年。数据统计与回归使用 Stata 14
计量软件。 
4.2.2 模型设定 
本文使用双重差分（Difference in Difference, DID）和倾向得分匹配（Propensity Score 
Matching, PSM）相结合的方法，考察 PPP 引进对城市建设的影响。城市建设受到宏观外
部因素的影响，DID 方法能有效控制这些随时间变化的不可观测宏观因素的影响，从而有
效地识别 PPP 这一事件的效果，并且该方法还可以消除随时间变动的个体效应的干扰
（Smith and Todd，1997；2005）。同时，PPP 的引入也受到城市层面自身因素的影响，
为了消除来访的内生性问题，本文利用 PSM 方法，从 GDP 规模、产业结构、建成区面积、
财政状况和政府债务规模这几个方面对城市 PPP 引入的自选择效应进行控制。 
DID 方法基于组内差分估计，在考察 PPP 的处理效应时，需要与处理组在事件发生前
几年的城市建设与规划形成对照。将 PPP 引入前两年作为对照期间，将首次引入城建领域
PPP 项目定义为事件发生年，有些城市在样本期间在首次引入城建领域 PPP 项目后仍会有
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大量的 PPP 引入，这仍取首次 PPP 年作为事件年。在利用 PSM 进行配对的过程中，按照
PPP 引入前一年的 GDP 规模、第二产业产值占 GDP 比重、建成区面积、预算内财政缺口
和城市可供出让国有土地规模进行最近邻 1:1 放回匹配。匹配后最终得到处理组城市 70 家，
对照组城市 63 家。由于 PSM 按照 1:1 逐年放回匹配法，因此匹配后各年是否引入 PPP 城
市的数量基本相当（详见表 4.1）。 
表 4.1 配对后样本分布 
  2011 2012 2013 2014 2015   合计 
对照组 9 12 15 19 8 63 
处理组 9 15 17 21 8 70 
合计 18 27  32 39 16 133 
表 4.2 比较了处理组与对照组在匹配维度上的均值和差异显著性水平，以判断匹配后
这些维度是否有显著差异。匹配前，没有引入 PPP 的城市与引入 PPP 的城市在这几个维度
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表4.2  匹配前后城市特征变量的对比 
匹配变量 对照组 处理组 P值 
匹配前： 
GDP 规模（自然对数） 4.73 6.19 0.000 
第二产业产值占 GDP 比重 0.33 0.68 0.000 
建成区面积（自然对数） 19.60 21.15 0.000 
预算内财政缺口（自然对数） 3.78 4.12 0.216 
可供出让土地规模（自然对数） 14.23 17.93 0.000 
匹配后： 
GDP 规模（自然对数） 5.74 5.92 0.230 
第二产业产值占 GDP 比重 0.47     0.49 0.170 
建成区面积（自然对数） 20.38 21.72 0.209 
预算内财政缺口（自然对数） 3.15 2.30 0.337 
可供出让土地规模（自然对数） 16.21 17.32 0.112 
图 4.1和图 4.2比较了有 PPP城建项目的城市与配对的 PPP城建项目的城市在 PPP城
建项目引入后的变化。可以发现，PPP 城建项目引入前（-2 和-1 年），有 PPP 城建项目城
市与无 PPP 城建项目城市在土地出让面积增长率大致相当，但是 PPP 项目引入后，PPP
显著增加城市土地出让面积，而无 PPP 城市土地出让面积则相对增加不显著。同样的，在
图 2 城市规划人口增长上可以看到同样的趋势，在 PPP 城建项目引入后，PPP 大幅增加了
城市规划人口增长情况。这证实了本文的基本假设。此外，图 1 和图 2 显示的 PPP 城建项
目引入前两组的趋势也反映了 PSM 匹配效果较好，满足了 DID 方法的趋势一致假设。 
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图 4.1 土地出让面积增长率             
 
图 4.2 城市规划人口增长率 
接下来，为了进一步识别 PPP 城建项目引入对城市建设与规划的影响效应，建立如下
基于 DID 方法的计量模型： 
Y= + + Event+ *Event+ X+ 
 





模式的虚拟变量，Event 指城市引入 PPP 模式前后的时间虚拟变量，引入前 2 年取 0，引
入当年和后两年取 1；交叉项 PPP_Dummy*Event 即为 PPP 模式引入的处理效应。控制变
量包括：GDP 规模（lnGDP） 、社会就业人口规模（lnlabour）、城市资本存量（lnk）、
土地融资规模（lnrz）、第二产业产值占GDP比重（r gdp2）、城市预算内缺口规模（lndeficit）、
城市经济开放程度（open）和可供土地规模（lntsland）。具体见表 4.3 变量定义表 
表 4.3 变量定义表 
变量名 变量定义 









r gdp2 第二产业产值占 GDP 比重。 
lndeficit 预算内财政缺口总额的自然对数。 
open 引入外资总额占 GDP 比重。 
lntsland 城市可供出让国有土地的总面积的自然对数。 
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表 4.4 报告了主要变量的描述性统计。 
表 4.4 主要变量描述性统计 
变量名 mean sd min p25 p50 p75 max 
PPP 0.500 0.500 0.000 0.000 0.500 1.000 1.000 
lnarea 0.060 0.870 4.780 0.420 0.120 0.600 3.230 
lnpop 5.750 0.890 1.550 5.230 5.890 6.430 9.360 
lninvest 5.310 1.590 0.310 4.050 5.350 6.550 9.680 
lndesign 6.600 1.030 1.950 5.880 6.520 7.200 9.980 
lnGDP 5.890 1.330 2.490 4.960 5.910 6.820 9.930 
lnlabour 4.020 0.830 1.720 3.490 3.950 4.460 7.460 
lnk 6.940 1.420 1.990 5.970 6.950 7.930 11.270 
lnrz 2.310 1.860 5.390 1.110 2.320 3.460 9.290 
r gdp2 0.480 0.180 0.090 0.400 0.480 0.550 4.140 
lndeficit 3.290 1.420 3.510 2.290 3.420 4.430 7.560 
open 0.100 0.210 0.000 0.020 0.040 0.100 6.210 
lntsland 16.380 11.310 3.210 6.550 9.460 18.340 46.230 
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表 4.5 主要变量间相关性系数 
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4.2 实证结果分析 
4.2.1 PPP 模式对城市建设的影响 
表 4.6 第（1）列只控制固定效应，被解释变量为城市土地出让面积增长率，表示 PPP
城建项目引入处理效应的变量 PPP*event 在 5%水平上显著为正，系数为 0.540，说明 PPP
项目的引入显著增加了城市土地出让面积；第（2）列进一步控制了 GDP 规模（lnGDP）、
社会就业人口规模（lnlabour）、城市资本存量（lnk）、土地融资规模（lnrz）、第二产业产
值占 GDP 比重（r gdp2）、城市预算内缺口规模（lndeficit）、城市经济开放程度（open）
和可供土地规模（lntsland）等因素后，表示 PPP 城建项目引入处理效应的变量 PPP*event
在 5%水平上仍显著为正，系数为 0.482，说明 PPP 项目的引入的确能显著增加了城市土
地出让面积。 
表 4.6  PPP 项目引入与城市建设 
  土地出让面积 城建固定资产投资 
PPP*event 0.540** 0.482** 0.976** 0.461** 
 
[0.254] [0.332] [0.131] [0.332] 
PPP -0.330*** 0.104 0.197* 0.104 
 
[0.125] [0.255] [0.108] [0.255] 
event 0.045 0.068 0.002 0.068 
 
[0.115] [0.270] [0.115] [0.270] 




  (0.032) 
 
(0.039) 
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  (0.056) 
 
(0.060) 




  (0.018) 
 
(0.020) 




  (0.215) 
 
(0.218) 




  (0.040) 
 
(0.024) 




  (0.265) 
 
(0.160) 




  (0.025) 
 
(0.029) 




  (0.171) 
 
(0.218) 
时间趋势 C C C C 
地区效应 C C C C 
城市效应 C C C C 
Obs 532 532 532 532 
R-squared 0.075 0.407 0.058 0.342 
   注： *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1；括号为稳健标准差。 
表 4.6 第（3）列只控制固定效应，被解释变量为城市建设领域固定资产投资，表示 PPP
城建项目引入处理效应的变量 PPP*event 在 5%水平上显著为正，系数为 0.976，说明 PPP
项目的引入显著增加了城建固定资产资产投资；第（4）列进一步控制了 GDP 规模（lnGDP）、
社会就业人口规模（lnlabour）、城市资本存量（lnk）、土地融资规模（lnrz）、第二产业产
值占 GDP 比重（r gdp2）、城市预算内缺口规模（lndeficit）、城市经济开放程度（open）
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和可供土地规模（lntsland）等因素后，表示 PPP 城建项目引入处理效应的变量 PPP*event
在 5%水平上仍显著为正，系数为 0.461，说明 PPP 项目的引入的确能显著增加了城建固定
资产投资。 
4.2.2 PPP 模式对城市规划的影响 
表 4.7 第（1）列只控制固定效应，被解释变量为城市规划人口增长量，表示 PPP 城建
项目引入处理效应的变量 PPP*event 在 1%水平上显著为正，系数为 1.412，说明 PPP 项目
的引入显著增加了城市规划人口增长量；第（2）列进一步控制了 GDP 规模（lnGDP）、社
会就业人口规模（lnlabour）、城市资本存量（lnk）、土地融资规模（lnrz）、第二产业产值
占 GDP 比重（r gdp2）、城市预算内缺口规模（lndeficit）、城市经济开放程度（open）和
可供土地规模（lntsland）等因素后，表示 PPP 城建项目引入处理效应的变量 PPP*event
在 5%水平上显著为正，系数为 0.438，说明 PPP 项目的引入的确能显著增加规划人口增长
量。 
表 4.7 第（3）列只控制固定效应，被解释变量为新增规划面积，表示 PPP 城建项目
引入处理效应的变量 PPP*event 在 5%水平上显著为正，系数为 0.117，说明 PPP 项目的引
入显著增加了城市规划面积；第（4）列进一步控制了 GDP 规模（lnGDP） 、社会就业人
口规模（lnlabour）、城市资本存量（lnk）、土地融资规模（lnrz）、第二产业产值占 GDP
比重（r gdp2）、城市预算内缺口规模（lndeficit）、城市经济开放程度（open）和可供土
地规模（lntsland）等因素后，表示 PPP 城建项目引入处理效应的变量 PPP*event 在 5%
水平上显著为正，系数为 0.104，说明 PPP 项目的引入的确能显著增加规划人口增长量。 
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表 4.7  PPP 项目引入与城市规划 
  新增规划人口 新增规划面积 
PPP*event 1.412*** 0.438** 0.117** 0.104** 
 
[0.528] [0.332] [0.051] [0.050] 
PPP -0.32 0.104 -0.002* -0.001 
 
[0.363] [0.255] [0.001] [0.001] 
event -0.23 0.068 0.003 0.004 
 
[0.398] [0.270] [0.008] [0.006] 




  [0.012] 
 
[0.023] 




  [0.023] 
 
[0.048] 




  [0.026] 
 
[0.042] 




  [0.008] 
 
[0.014] 




  [0.091] 
 
[0.165] 




  [0.015] 
 
[0.026] 




  [0.075] 
 
[0.167] 




  [0.013] 
 
[0.025] 




  [0.083] 
 
[0.164] 
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时间趋势 C C C C 
地区效应 C C C C 
城市效应 C C C C 
Obs 532 532 532 532 
R-squared 0.071 0.327 0.023 0.315 
注： *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1；括号为稳健标准差。 
4.2 本章结论 




市建设与规划，表明 PPP 可以作为一种有效融资工具促进城市建设。 
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束背景，市委书记的个人晋升压力和激励是否会影响 PPP 模式的引入？对 PPP 模式影响城
市规划与建设效应的影响又是怎样的？本章将市委书记个人特征作为 PPP模式引入影响城





























                                                             























                                                             
① 例如，2009 年 8 月 28 日马钢股份报道了时任安徽省委书记王金山来访，号召企业“加大自主创
新，提升核心竞争力，使马钢尽快走出困境”（见
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面的宏观数据更新到 2017 年以及本研究 PPP 效应滞后 2 年，故 PPP 样本点选择期间为
2011-2015 年。数据统计与回归使用 Stata 14 计量软件。 
5.2.2 模型设定 
采用政策评估的计量工具：双重差分模型。有无 PPP 模式的引入构成的“处理组”和“对
照组”的 DID 方法能有效控制这些外部因素的干扰。PPP 模式的引入也受到城市因素的影
响，为了消除引入的内生性，利用配对技术，对“处理组”和“对照组”城市进行匹配。据此，
设定如下模型： 
     Y= + + Event+ *Event+ X+ 
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 其中，Y 指城市规划与建设相关的变量，PPP_Dummy 的虚
拟变量，Event 指城市引入 PPP 模式前后的时间虚拟变量，引入前 2 年取 0，引入当
年和后两年取 1；交叉 *Event 即为 PPP 模式引入的处理效应，X 包括
人口、GDP、地方债务、财政状况等控制变量。 
针对本章的主要假设，设定如下调节效应模型： 
Y= + + Event+ *Event*Politic+ X+ 
    使用三重交叉项 *Event*Politic 识别官员特征变量对 PPP 模式引入的处
理效应的调节作用，本文主要考察晋升压力和晋升激励。 
5.3 实证结果分析 
 尽管以 GDP 增长为核心的“官员晋升锦标赛”机制仍存在很多理论和实证上的争议，
但是却被广泛认为是解释中国政府和官员直接干预微观经济活动的制度基础（张军，2009；
周黎安，2016）。前文发现 PPP 的引入扩大了城市建设和规划，那么一个直观的猜测是 GDP
增长压力越大，官员越有可能利用 PPP 的引入扩大城市建设和规划。 
为了验证这个猜测，按照 GDP 增长压力将样本分为高低两组，对上述模型进行检验。
考虑到上级对官员的考核通常会采取相对绩效评价（周黎安等，2005），同时会遵循可比
地区的原则（周黎安，2008），使用 PPP 事件发生年地市级的 GDP 相对增长率，度量 GDP
增长压力。将所在地 GDP 增长率与所在省均值进行比较，将相对 GDP 增长率小于 0 的地
区定义为 GDP 增长压力高的地区，大于 0 则为 GDP 增长压力低的地区。我们在基准模型 
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的基础上加入三重交叉项 识别官员受 GDP 增长压力特征对 PPP 模式
引入的处理效应的调节作用，表 5.1 报告了相关结果。 
表 5.1 的第（ 1）列的被解释变量为土地出让面积，可以发现三重交叉项





GDP*PPP*event 均在 5%水平上显著为正，说明 GDP 增长压力越大时，地方政府越有可能











   
79 
表 5.1 PPP 项目引入与城市建设和规划：GDP 增长压力的调节 
  土地出让面积 城建投资 新增规划人口 新增规划面积 
GDP*PPP*event 0.136*** 0.093*** 0.032** 0.031** 
 
[0.018] [0.019] [0.016] [0.012] 
PPP -0.078*** -0.059*** -0.011 -0.009 
 
[0.013] [0.013] [0.013] [0.011] 
event -0.033** -0.031* -0.030** -0.015 
 
[0.015] [0.018] [0.012] [0.012] 
lnGDP -0.193*** 0.174*** -0.128*** 0.124*** 
 
[0.042] [0.051] [0.013] [0.029] 
lnlabour 0.169** 0.221*** 0.013 0.357*** 
 
[0.075] [0.075] [0.029] [0.066] 
lnk 0.174** 0.002 0.925*** 0.431*** 
 
[0.074] [0.081] [0.033] [0.060] 
lnrz -0.136*** 0.157*** 0.030*** 0.008 
 
[0.024] [0.027] [0.010] [0.022] 
r_gdp2 -1.853*** 0.919*** 0.431*** 0.103 
 
[0.275] [0.292] [0.112] [0.214] 
lndeficit 0.349*** -0.049* 0.049*** -0.095*** 
 
[0.050] [0.029] [0.019] [0.031] 
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open -2.029*** 0.521 -0.245 0.321 
 
[0.445] [0.351] [0.164] [0.397] 
lntsland 0.133*** -0.162*** 0.098*** 0.086** 
 
[0.034] [0.038] [0.016] [0.036] 
Constant -1.267*** 3.952*** -1.261*** 1.139*** 
 
[0.257] [0.285] [0.124] [0.186] 
时间趋势 C C C C 
地区效应 C C C C 
城市效应 C C C C 
Obs 532 532 532 532 
R-squared 0.301 0.332 0.319 0.302 
注： *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1；括号为稳健标准差。 
通常地级市委书记获得更高的升迁，其上任的年龄具有重大的优势，以上升年龄 50 岁
为阈值划分政治前途高低两组；50 岁阈值的选择，按照一些省委组织部关于省部级干部选
任的有关文件，一般低于 55 岁，按照市委书记平均 3 年多的任期，其上任时低于 50 周岁
有较大的可能获得进一步升迁，而高于 50 岁其进一步实质升迁的可能性较低了。在基准模
型的基础上加入三重交叉项 识别官员晋升激励特征对 PPP 模式引入的
处理效应的调节作用，表 5.2 报告了相关结果。 
表 5.2的第（1）列的被解释变量为土地出让面积，可以发现三重交叉项 Age*PPP*event
在 1%水平上显著为正，说明官员晋升激励较大时，地方政府越有可能引入 PPP 模式，从
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而扩大城市建设的土地出让面积；第（2）列的被解释变量为城建领域的新增固定资产投资，
可以发现三重交叉项 Age*PPP*event 在 5%水平上显著为正，说明官员晋升激励较大时，
地方政府越有可能引入 PPP 模式，从而扩大城市城建固定资产投资；同样地，第（3）列
和第（4）列的被解释变量为新增规划人口和面积，可以发现三重交叉项 Age*PPP*event
均在 1%水平上显著为正，说明官员晋升激励较大时，地方政府越有可能引入 PPP 模式，
从而扩大城市规划规模。 
表5.2  PPP项目引入与城市建设和规划：晋升激励的调节 
  土地出让面积 城建投资 新增规划人口 新增规划面积 
Age*PPP*event 0.014*** 0.013** 0.019*** 0.026*** 
 
[0.005] [0.006] [0.006] [0.012] 
PPP 0.001 0.008 0.011** 0.018* 
 
[0.004] [0.005] [0.005] [0.010] 
event -0.009* -0.005 -0.010** -0.015 
 
[0.005] [0.004] [0.005] [0.009] 
lnGDP 0.190*** 0.175*** 0.116*** 0.126*** 
 
[0.049] [0.059] [0.015] [0.034] 
lnlabour 0.153* 0.264*** 0.031 0.283*** 
 
[0.087] [0.089] [0.033] [0.078] 
lnk 0.215** -0.048 0.967*** 0.488*** 
 
[0.087] [0.099] [0.039] [0.072] 
lnrz  0.133*** 0.147*** 0.022** 0.006 
 
[0.027] [0.031] [0.011] [0.028] 
r_gdp2 1.872*** 0.947*** 0.295** 0.025 
 
[0.319] [0.343] [0.131] [0.253] 
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lndeficit 0.337*** -0.033 0.051** -0.087** 
 
[0.059] [0.033] [0.023] [0.038] 
open 2.320*** 0.62 0.233 0.59 
 
[0.567] [0.450] [0.207] [0.546] 
lntsland 0.111*** 0.136*** 0.084*** 0.066*** 
 
[0.038] [0.043] [0.017] [0.002] 
Constant -1.346*** 4.274*** -1.443*** 1.109*** 
 
[0.258] [0.310] [0.120] [0.239] 
时间趋势 C C C C 
地区效应 C C C C 
城市效应 C C C C 
Obs 512 512 512 512 
R-squared 0.398 0.322 0.324 0.373 
注： *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1；括号为稳健标准差。 
5.4 本章结论 
使用地级层面数据，利用 DID 和 PSM 相结合的方法，实证研究发现在 GDP 增长压力
比较大和市委书记晋升激励比较大的城市，PPP 的引入对城市建设和规划的影响更大，反
映出地方政府官员存在利用 PPP 放大城市建设和规划规模的行为，这反映了 PPP 项目在引
入和使用的过程中很大程度上受政府官员的激励的影响。 
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但同时 PPP 模式在我国的实践也面临着越来越突出的一些问题：首先，PPP 项目的吸引力






第一，加强 PPP 项目管理。PPP 项目涉及公共部门与私营部门，两者需要就合作机制、
产品价格、转移方式等方面进行磋商，在 PPP 协议条款中确定审批、建设、运营等项目全
生命周期的规则。而且，PPP 项目运作复杂，涉及到法律、财会、金融、管理等多方面的











第三，建立项目全过程的监督体系和评价体系。PPP 项目生命周期较长，一般为 15 年
以上。而我国地方官员的任期一般只有 5 年，存在着项目还未终结，负责项目建设运维的






目的社会公益性。为了使得 PPP 项目始终保持公益性，避免出现私营部门以 PPP 项目进行
牟利的情况出现，需要建立健全机制体制，完善项目的监督体系和评价体系。 
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